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DEMOCRATIZACI~N Y CONFLICTOS 
DISTRIBUTIVOS EN AMERICA LATINA 

José Luis Velasco 

En la mayoría de los países latinoamericanos, la democracia es simultáneamen- 
te débil y resistente, frágil pero duradera. Con el fin de contribuir a explicar 
esa aparente paradoja, este texto plantea tres preguntas principales: ¿Que con- 
secuencias tienen la desigualdad extrema y la pobreza masiva para la democra- 
cia en América Latina? ¿Por qué la pobreza y la desigualdad persistentes no han 
conducido ya sea a la adopción de amplias políticas redistributivas o a la rup- 
tura de la democracia? ;Cómo se podría mejorar la situación actual? 

La tesis principal del trabajo es que hay una contradicción fundamental en- 
tre la desigualdad extrema y la democracia. En el contexto internacional ac- 
tual, esa contradicción no conduce a la eliminación de la democracia, pero la 
distorsiona y limita seriamente su operación. Reducida a una serie de procedi- 
mientos electorales y a un respeto predominantemente pasivo por los derechos 
civiles, la democracia no interfiere con la desigual distribución del poder so- 
cioeconómico y puede incluso contribuir a preservarla y legitimarla. 

El análisis de este tema no sólo permite entender mejor la situación polfti- 
ca de Amtrica Latina. También puede ayudar a comprender cómo funciona la 
democracia en los países "en desarrollo" y, más indirectamente, las contradic- 
ciones y coincidencias en las que se basa la democracia moderna. 

DEMOCRACIA Y CAPITALISMO 

La democracia moderna es capitalista. Ignorar o subestimar este hecho, como 
lo hace la literatura sobre la "transición a la democracia", ocaiiona que muchos 
rasgos de,la política latinoamericana parezcan anómalos, paradójicos o contra- 
dictorios. Es cierto que, históricamente, ha habido otras formas de democra- 
cia (la clásica de Atenas, la de los cantones suizos, etc.). Además, teóricamen- 
te se han planteado varios modelos de democracia poscapitalista (la 
democracia socialista, la de las comunidades anarquistas, etc.) y, sin duda, se 
propondrán muchos más en el futuro. Más aún, no todo capitalismo es demo- 
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crático: el nazismo, el h i s m o  y las dictaduras "burocrático-autoritarias" de 
America Latina fueron ejemplos de gobierno capitalista dictatorial y de las for- 
mas más brutales de autoritarismo. No obstante, subsiste un hecho básico: la 
democracia moderna d l a  se ha desarrollado en sociedades capidistas. @o va- 
le tanto para las versiones minimas de democracia (Procedimentdn) como pa- 
ra las "versiones máximasn (especialmente la socialdemocracia). 

La coexistencia de democracia y capitaiismo plantea una cuestión funda- 
mental: i d m o  conciliar la iguaidad politia expresada en la frase "una perso- 
na, un voto" con un sistema económico esencialmente competitivo que le da 
un gran impulso a la eficiencia, pero tarnbikn genera sistemáticamente gana- 
dores y perdedores y presupone la distribución desigual de la capacidad pm- 
ductiva? Este problema es irrelevante en comunidades políticas relativamente 
homogéneas e iguaiitarias. Tal fue el caso de Estados Unidos que observó 
Toqueville, caracterizado por una notable iguaidad entre los ciudadanos y 
una generalizada expectativa de ascenso social estrechamente ligada a la colo- 
nización del oeste. La desigualdad y la exclusión social eran, por asf decirlo, ex- 
ternas a la mmunidad polltica, pues afectaban principaimente a los esclavos y 
a los indios. 

En países desiguaes, como la Inglaterra del siglo XIX, la tensión entre de- 
mocracia y capitalismo fue un tema central de la politica y de las nacientes 
ciencias d a l e s .  Los propietarios industriales se interesaban por la predictibi- 
lidad y el control del pader arbitrario, ambos necesarios para la inversión a lar- 
go plazo y la estabilidad de los derechos de propiedad; pero temian que la de- 
mocracia, al darle poder a los pobres, resultara en politicas expropiatorias.' Los 
intelectuales de derecha temian que se generalizara el "voto de clase"; los de i s  
quierda veian con esperanza la capacidad revolucionaria del sufragio universd. 

En la práctica, en sociedades marcadamente desiguales, la contradicción 
entre igualdad política y desigualdad socioeconómica se procesó en dos formas 
principales. Por un lado, se limitó abiertamente la democracia a través de dos 
mecanismos básicos: la restricción del sutiagio y el establecimiento de formas 
mixtas de gobierno, en las que las estructuras representativas coexistían con el 
poder auwcrático del monarca2 Por otro lado, el gobierno representativo, a 
pesar de SUS restricciones, generó importantes politicas redistributivas. A fines 
del siglo XIX y principios del xx coexistieron las luchas por la e~tensió~n del su- 

' Eva Bellin, "Contingent Dernocracs: Industridisu, Labor, and Dcmocratization in Late- 
Developing Countries", en Wo'ot.id Politicr, vol. 52, núm. 2,2000. 

2 Véanse Eric Hobsbawm, The Agc of Empim: 1875-1914, Nueva York, Vitage Book 
1989, cap 4; y Wol&ang Mommsen, La ~ ~ O U I  dcl imp&o: Europa 1885-1918, Méxia 
Siglo m, 1971, pp. 162-21 1. : '4 
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fragio, las crecientes demandas obreras y el avance de la legislación social fi- 
nanciada a través de los novedosos impuestos progresivos al ingreso.3 

Los analistas académicos han planteado varios mecanismos que pudieron 
haber amortiguado la tensión entre democracia y capitalismo. ~ a c ~ h e r s o n ~  
destaca la importancia del partido político. Kirchheimer5 señala la diversifica- 
ción de la estructura de clases propia de las sociedades avanzadas. Lipset"o- 
ne el acento en la sucesión ordenada de los conflictos. Ruescherneyer et al.' se 
refieren a la "diferenciación del subsistema Downs8 enfatiza la incer- 
tidumbre. 

No obstante, ninguno de esos mecanismos habría evitado la polarización 
política si los sectores bajos no hubieran limitado voluntariamente sus deman- 
das redistributivas. Esta autolimitación es la clave para la coexistencia de de- 
mocracia y capitalismo: los sectores bajos renuncian a las medidas confiscato- 
rias porque creen que esa limitación es necesaria para el funcionamiento de la 
economía de mercado y porque perciben que esa economía los beneficia. Al 
reducir el riesgo de la polarización política, la autolimitación de los sectores 
bajos hace que un sistema político basado en el sufragio universal sea acepta- 
ble para los altos empresarios. Tal tolerancia es reforzada por un rasgo distin- 
tivo de la propiedad moderna: su movilidad, que dificulta las políticas confis- 
catorias, hace que los empresarios se sientan más seguros y permite que el 
sistema de propiedad se reproduzca sin el uso constante y abierto de métodos 
represivos. 

Debido a esa autolimitación, se aíslan de la competencia democrática va- 
rias decisiones importantes de las sociedades modernas. En realidad, en Ia de- 
mocracia moderna, conviven dos sistemas de control político: el popular. que 
se ejerce través del voto, y el que ejercen los empresarios gracias a su inayor ca- 

Vkanse Alexander Hicks, Social Democracy nnd Welfare Capitalism: A Century of lnrome- 
Security Politics, Ithaca, Cornell Universiry Press, 1999; y Sven Steinmo, Taation and 
Dernocracy: Swedisb, British, and American Approaches to Financing the ModPrn State, New 
Heaven y Londres, Yale University Press, 1773. 

Crawford Brough Macpherson, The Life and Times ofliberal Democrary, Oxford, Oxford 
Universiry Press, 1977. 

Otto Kirchheimer, "The Transformation of the Western European Party System", en J. La 
Palombara y M. Weiner (comps.), Political Parties nnd Political Development, Princeton, 
Princeton Universiry Press, 1966. 

Seymour M. Lipser, "Some Social Requisites of Democracy: Economic Development and 
Political Legitimacy", en American PoliticalScience Reuiew, vol. 53, núm. 1, 1959. 
' Dietrich Rueschemeyer, Evelyne H. Stephens y John D. Stephens, Capitalist Development 

and Democracy, Chicago, University of Chicago Press, 1992. 
Anthony Downs, An Economic Tbeory ofDernocracy, Nueva York, Harper Collins, 1957. 
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pacidad para el cabildeo, a las funciones "públicas" que desempeñan (al tomar 
decisiones sobre ahorro, inversión, creación de empleos, etc.) y a la fortaleza 
ideológica que resulta de la asociación de la empresa privada con la estabilidad 
de la democracia. 

En las sociedades avanzadas, la autolimitación de los sectores bajos generó 
beneficios redistributivos reales, beneficios que dependían del buen funciona- 
miento del sistema de mercado. En otras palabras, la autolimitación significó 
que las clases bajas renunciaran a abolir el capitalismo por medio del sufragio 
universal, pero no a las demandas sociales. Al contrario, la coexistencia de ca- 
pitalismo y democracia fue vista como una condición necesaria para el logro 
de muchas de esas demandas. Eso, a su vez, permitió que la autolimitación se 
reprodujera y, con ella, se asegurara la estabilidad de la democracia. De esta 
forma, el destino de la democracia ha dependido en buena medida de la capa- 
cidad del sistema político económico para hacer creíbles las expectativas de 
mejoría de los sectores bajos, es decir, para producir la base económica del con- 
senso democrático. 

Pero, puesto que el capitalismo es un sistema de competencia, esa capaci- 
dad no se distribuye homogéneamente entre los países. Según las mejores es- 
timaciones, la desigualdad entre la población mundial es muy grande y está 
aumentando: si el mundo fuera una sola nación, tendría un coeficiente de 
Gini de 0,63, semejante al del más desigual de los países  latinoamericano^.^ 
Analizar la experiencia de América Latina permite observar cómo interactúan 
la democracia y el capitalismo en las sociedades más desiguales de este mundo 
tan desigual. 

DEBILIDAD Y RESISTENCIA DE LAS DEMOCRACIAS LATINOAMERICANAS 

Las democracias latinoamericanas actuales pueden ser evaluadas de acuerdo 
con cinco criterios. El primero de ellos son las elecciones. Con la excepción de 
Cuba, todos los países latinoamericanos tienen (o han tenido en la mayoría 
de los años a partir de 1990) gobiernos civiles electos; las elecciones son am- 
pliamente reconocidas como la única forma legítima de acceder al poder. Esta 
situación es prácticamente la opuesta a la de la década de 1970, cuando sólo 
dos países en la región tenían gobiernos democráticos. 

El segundo criterio son los derechos civiles y humanos. Incluso en su acep- 
ción mínima ("procedimental"), la democracia es entendida como un régimen 

Branko Milanovic, "True World Income Distribution, 1988 and 1993: First Calculation 
Based on Household Surveys Aione", Documento de trabajo, Banco Mundial, 2000. 
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político con dos componentes básicos: elecciones competitivas y una serie de 
derechos ciudadanos sin los cuales el primer componente no podría existir en 
la realidad. De acuerdo con Freedom House,"' una fuente favorita de quienes 
estudian las transiciones a la democracia, en 2003 había dieciocho "democra- 
cias electorales" en América Latina. Sin embargo, sólo diez de esos países po- 
dían ser clasificados como "libres" (con un nivel satisfactorio de vigencia de los 
derechos políticos y las libertades civiles característicos de la democracia). Los 
otros ocho fueron clasificados como "parcialmente libres". Dos más (Haití y 
Cuba) fueron definidos como "no libres". Por lo demás, de acuerdo con esa 
misma clasificación, había una diferencia notable entre los "derechos políticos" 
(la mayoría de ellos relacionados con el voto) y las "libertades civiles" (libertad 
de expresión y creencia, derechos de asociación y organización, vigencia de la 
ley, derechos humanos, autonomía personal y derechos económicos). En otras 
palabras, el avance en materia de derechos civiles no ha sido tan notable como 
la mejoría en los derechos directamente relacionados con el voto. 

Los derechos humanos también son centrales para la democracia. Sin el de- 
recho a la vida, a la libertad, a la seguridad física, etc., el ejercicio de los dere- 
chos civiles y políticos es imposible. Sobre este punto debe notarse que los re- 
gímenes latinoamericanos actuales son mucho menos represivos que sus 
predecesores autoritarios. Éste es un cambio muy importante. Incluso en aque- 
llos países que han sufrido crisis políticas o donde la situación sociopolítica es 
notoriamente tensa (por ejemplo, Bolivia, Haití, Guatemala, Perú, Colombia, 
Venezuela), la represión es mucho más limitada que dos o tres décadas atrás. Sin 
embargo, también existen serias carencias en la situación de los derechos huma- 
nos. Entre ellas se encuentran la corrupción de las policías, la ineficiencia de los 
sistemas judiciales, el acceso desigual a los sistemas de procuración de justicia, 
las detenciones arbitrarias, el maltrato a los sospechosos de crímenes comunes 
y, en general, la desprotección de los sectores pobres o marginados. 

La observación general que puede hacerse es que el respeto gubernamental 
a los derechos civiles, políticos y humanos es, sobre todo, pasivo. En la mayo- 
ría de los casos, los gobiernos evitan violar estos derechos, pero no tienen la ca- 
pacidad para protegerlos y promoverlos activamerite. La dominación y la ex- 
clusión persisten, pero ya no dependen de la imposición política o militar; más 
bien, resultan del "libre" juego de las fuerzas sociales y económicas. 

El tercer criterio para evaluar las democracias latinoamericanas es la legiti- 
midad. En este rubro hay debilidades básicas. De acuerdo con la encuesta de 

' O  Freedom House, "Freedom in the World Country Ratings. 1972 through 2003". 
Disponible en Ilnea: <http:llwww.freedomhouse.orglracingslallscore04.xls>. 
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Latinobarómetro," sólo el 29% de los latinoamericanos están satisfechos con 
el funcionamiento de la democracia en su país. En aparente contraste con es- 
te dato, el 53% afirmó que "la democracia es preferible a cualquier otra forma 
de gobierno". Pero sobre este punto hay que hacer tres observaciones. Primero, 
la proporción de personas que comparten esa opinión se ha reducido en los úl- 
timos años (en 1996 era del 61%). Segundo, ese porcentaje es bajo compara- 
do con el de otras regiones.I2 Tercero, sólo indirectamente puede tomarse ese 
dato como un signo de fortaleza de los regímenes latinoamericanos actuales. 
La creencia en la democracia es un componente distintivo de la sociedad mo- 
derna, estrechamente ligado a otros valores -como la autonomía individual, la 

igualdad, la negación del derecho divino a gobernar- y a una serie de cambios 
en la estructura social, como la ruptura de las relaciones feudales y otras for- 
mas de dependencia personal, el desarrollo de los mercados competitivos, etc. 
La fe generalizada en la democracia puede persistir incluso bajo el peor régi- 
men autoritario. Muchas veces la represión logra destruir a los movimientos 
opositores, pero ni siquiera los regímenes totalitarios consiguen apagar por 
mucho tiempo la añoranza, característicamente moderna, de un gobierno de- 
mocrático. 

El cuarto criterio es la fortaleza del Estado y el gobierno. Un régimen será 

más democrático en la medida en que las instituciones y prácticas democráti- 
cas predominen en el conjunto del sistema político. Por el contrario, la demo- 
cracia será una simple fachada si esas instituciones se encuentran limitadas e 
incluso colonizadas por fuerzas antidemocráticas poderosas.13 Salvo en 
Colombia y, más esporádicamente, en Haití, no existen organizaciones o rno- 
vimientos fuertes que pretendan llegarval poder o influir sobre él por medio de 
las armas. Esto en gran medida hace innecesaria la represión violenta por par- 
te del Estado. Pero si bien enfrentan pocos desafíos abiertamente políticos a su 
"monopolio de la violencia legítima", los Estados latinoamericanos son débi- 
les en varios otros sentidos. Tal vez el síntoma más evidente de esa debilidad 
sea la situación de las finanzas públicas. La carga tributaria en América Latina 
es notablemente baja, incluso comparada con la de países en igual nivel de desa- 
rrollo. Este bajo nivel de ingresos tributarios se corresponde con una marcada 

" Larinobarómetro, "Informe de prensa", 2002, 2003, 2004. Disponible en línea: 
<htrp:Ilwww.larinobarometro.org/>. 

l 2  Ibid. 2002, pp. 7 y 8 
l 3  Véanse Joel Migdal, Arul Kohli y Vivienne Shue, State Power and Social Fom: 

Domination and Transformarion in the Dird  World, Cambridge, Carnbridge University Press, 
1994; y Joel Migdal, State in Society: Sn~dying How States and Societies Transform and Constitute 
One Another, Cambridge, Cambridge University Press, 200 1. 



fragilidad del "pacto fiscal": una mayoría amplia de los latinoamericanos cree 
que los impuestos no son recaudados imparcialmente y que el gobierno gasta 
incorrectamente sus ingresos.14 La debilidad fiscal del Estado limita su capaci- 
dad para mantener la ley, proveer canales para la participación democrática, 
atender las demandas sociales y promover el desarrollo económico. 

Los altos niveles de criminalidad también reducen o corrompen la autori- 
dad del Estado. Este desafío es especialmente importante en los países andi- 
nos, Centroamérica y México, donde se producen o trafican la cocaína y la he- 
roína que se exportan a los Estados Unidos. La militarización, la violación a 
los derechos humanos, la violencia y la corrupción asociadas a esas actividades 
atentan contra elementos centrales de la democracia, que aun en sus versiones 
minimalistas es definida como la existencia de un gobierno civilelecto. A esto 
hay que sumar el efecto de la economía informal. A diferencia de las activida- 
des ilegales o criminales, las informales no representan un desafío abierto a la 
ley, pero sí crean un sector de la vida social que está fuera del Estado de dere- 
cho. Según estimaciones de la Organización Internacional del Trabajo (oIT), '~ 
en América Latina ese sector comprende aproximadamente a la mitad de la 
población empleada en actividades distintas a la agricultura y genera cerca del 
30% del Producto Bruto Interno (PBI). 

Un quinto criterio para evaluar la democracia es su resistencia. A pesar de 
sus múltiples debilidades, los regímenes latinoamericanos actuales han mostra- 
do una sorprendente capacidad para sobrevivir. La presente es la ola democrá- 
tica más duradera de toda la historia de la región. Entre 1985 y 2004, quince 
presidentes en diez países latinoamericanos fueron destituidos LI obligados a 
renunciar, por lo general en medio de crisis políticas serias. Cinco de esas cri- 
sis ocurrieron a partir del año 2000 (Ecuador, Perú, Argentina, Bolivia y Hai- 
tí); un país (Venezuela) ha vivido en crisis recurrentes durante los últimos 
años. Sin embargo, con la excepción parcial de Haití, no se ha producido una 
abierta regresión al autoritarismo. Los golpes de Estado se han vuelto casi una 
rareza histórica. Además, exceptuando a las organizaciones guerrilleras de 
Colombia, ningún movimiento político importante se declara abiertamente 
contra la democracia electoral. 

En síntesis, decir que los países latinoamericanos son democráticos es expre- 
sar una verdad muy importante, pero incompleta. Los regímenes de la región 
tienen, en términos generales, las siguientes características: los líderes pberna-  

l 4  Latinobarómetro, op. cit., 2003, pp. 52 y 53. 
'' Organización Internacional del Trabajo (OIT), Women and Men in the Informal Economy: 

A Staristical Picture, Ginebra, OIT, 2002, pp. 19 y 22. 
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mentales y los miembros del poder legislativo son seleccionados por medio de 
elecciones competitivas; los derechos civiles y humanos tienen una vigencia no- 
tablemente más limitada que en las democracias desarrolladas; los Estados son 
débiles y tienen poca capacidad para asegurar la vigencia de la ley; la ciudada- 
nía desconfía de las instituciones democráticas o está muy insatisfecha con su 
funcionamiento; el consenso democrático es extenso pero superficial y, no obs- 
tante todo lo anterior, los regímenes son notablemente resistentes. Elecciones 
competitivas, derechos ciudadanos débiles, Estados e instituciones frágiles, con- 
senso generalizado pero superficial: tales son las características más destacadas 
de los actuales regímenes democráticos latinoamericanos. Resta ahora analizar 
cómo se relacionan estas características de la democracia con la pobreza, la des- 
igualdad y los conflictos distributivos. 

El punto 1 de este capíulo discutió la importancia de la autolimitación de los 
sectores bajos, que a su vez se basa en la percepción de que el sistema político 
económico los beneficia. Lo notable de los regímenes latinoamericanos actua- 
les es que han sido capaces de sobrevivir por un tiempo inusualmente largo, 
con las debilidades señaladas en el apartado anterior, a pesar de que no existe 
esa base para la autolimitación. La gran mayoría de los ciudadanos cree que su 
situación económica es mala, que sigue deteriorándose y que los regímenes de- 
mocráticos no hacen lo suficiente para mejorarla. 

De hecho, hay una contradicción básica en la actitud de los latinoamerica- 
nos hacia la democracia. La mayoría de los ciudadanos cree en la democracia, 
pero también espera que el sistema político les dé oportunidades más equita- 
tivas para trabajar y vivir. Algunos datos sobre la opinión pública latinoameri- 
cana ilustran claramente esta tensión. Como se mencionó antes, una parte de- 
creciente pero todavía mayoritaria de los ciudadanos cree que la democracia es 
el mejor sistema de gobierno y el único con el que un país puede llegar a ser 
desarrollado. Pero una mayoría (55%) aceptaría un gobierno autoritario que 
fuera capaz de resolver los problemas económicos. Una amplia mayoría (71%) 
piensa que "el país está gobernado por unos cuantos intereses poderosos en su 
propio beneficio"." El significado de la democracia también refleja esta ten- 
sión: al pedirles que elijan las características más importantes de la democra- 

'%tinobarbmerro, op. cit., 2004, p. 21. 



DEMOCRATIZACI~N Y CONFLICTOS DISTRIBUTIVOS EN AMERICA LATINA 139 

cia, los ciudadanos escogen las "elecciones regulares, limpias y transparentes" 
(27%) y "una economía que asegura un ingreso digno" (1 6%). 

La percepción generalizada de que la situación social no ha mejorado está 
bien fundada en los hechos. Según la CEPAL," el número de pobres disminu- 
y6 del 48% al 44% entre 1990 y 2003. No obstante, la incidencia de la po- 
breza no ha retornado a su nivel previo a las crisis de la década de 1980 (40%) 
y ha mostrado una tendencia ascendente a partir de 2000. La evolución de la 
desigualdad del ingreso es también preocupante. Según la misma fuente, el coe- 
ficiente de Gini tuvo un promedio regional de 0,532 en 1990 y de 0,546 en 
2003. Esta evolución permitió que Arntrica Latina conservara su puesto como 
la región más desigual en el mundo. 

La percepción de que los gobiernos electos han hecho poco para resolver 
estos problemas también está bien fundada. Según los datos compilados por la 
CEPAL,'~ el gasto social creció notablemente durante los años noventa, en can- 
tidades per cápita y como proporción del PBI. Sin embargo, este crecimiento 
no tuvo ningún efecto visible sobre la desigualdad: el gasto social sigue siendo 
bajo comparado con el de otras naciones, la mayor parte de los recursos adi- 
cionales fue destinada a programas regresivos y sólo una fracción pequeña fue 
utilizada para financiar transferencias "focalizadas" contra la pobreza.'9 No se 
ha hecho ningún esfuerzo serio por modificar las causas fundamentales de la 
desigualdad económica duradera en la región. 

Ante esta situación, cabría esperar una agudización de los conflictos socia- 
les que llevara bien a la adopción de amplias políticas redistributivas o bien a 
la ruptura de la democracia. Pero, como se mencionó arriba, nada de esto ha 
sucedido. La tesis central de este artículo es que, en el actual contexto transna- 
cional, el desequilibrio social, producto de la gran desigualdad socioeconómi- 
ca de la región, debilita y distorsiona el funcionamiento de la democracia. Ese 
desequilibrio impide que los procedimientos democráticos se arraiguen, se 
conviertan en un mecanismo para la expresión exitosa de las demandas socia- 
les y se traduzcan en políticas satisfactorias para la mayoría de los ciudadanos. 
Limitada de esa forma, la democracia no interfiere con la desigual distribución 
del poder socioeconómico. De esta manera, al aislarse, por así decirlo, de los 
conflictos distributivos, los procedimientos democráticos aumentan sus posi- 
bilidades de supervivencia en un contexto marcado por la desigualdad social. 

l 7  Comisión Económica para America Latina (CEPAL), Panorama social de AmPrica Latina, 
Santiago de Chile, CEPAL, 2003. 

IR Ibid., 2003. 
" Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Facing Up Inequality in Latin America: 

Breaking with Histoty, Washington, BID, 2003, cap. 6. 
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Por lo tanto, la misma razón que explica la supervivencia de la democracia ex- 
plica también su superficialidad, debilidad e inestabilidad. 

El resultado es un régimen político que concuerda con la imagen descrita 
por los promotores de la democracia procedimental; un régimen cuyos únicos 
rasgos distintivos son las elecciones competitivas y la vigencia, limitada y frá- 
gil, de las libertades civiles clásicas. Pero esto en modo alguno prueba la vali- 
dez de la visión procedimental de la democracia. Que en la mayoría de los pa- 
íses latinoamericanos la democracia sea casi exclusivamente un asunto de 
elecciones competitivas no significa que los procedimientos democráticos se- 
an independientes de la distribución de fuerzas en la sociedad. Al contrario, es 
precisamente la desigualdad de esta distribución lo que explica que la demo- 
cracia latinoamericana se vea reducida a poco más que un conjunto de proce- 
dimientos electorales. 

Para entender los efectos que tiene la desigualdad social sobre la democracia 
latinoamericana hay que recordar que, en todas las democracias modernas, los 
altos personajes de los negocios ejercen una influencia mucho mayor que la de 
los ciudadanos ordinarios. Esto resulta de sus contactos personales privilegiados 
con los líderes políticos, su capacidad para tomar decisiones económicas que 
son cruciales para el funcionamiento de toda la sociedad y su papel como "in- 
versionista~ políticos" que proporcionan a los partidos y candidatos los recursos 
necesarios para las campañas electora le^.^^ 

En países con disparidades económicas enormes, altamente dependientes 
del capital extranjero, esta situación se exacerba: los políticos dependen aún 
más del apoyo o por lo menos de la tolerancia de la elite económica; por lo 
tanto, también están menos inclinados a tomar medidas que alteren la distri- 
bución de los activos económicos. El predominio de los inversionistas finan- 
cieros internacionales y sus intermediarios domésticos -interesados sobre todo 
en la disciplina fiscal y la estabilidad financiera antes que en el desarrollo eco- 
nómico nacional- acentúa ese efecto. 

Este equilibrio de fuerzas entre líderes políticos y empresarios explica, en- 
tre otras cosas, la continuidad de la política económica en la región, notable 
porque se ha dado a pesar de la intensa competitividad electoral y la frecuen- 
te renovación de los partidos y grupos en el poder. Esta continuidad también 
ha ido acompañada de, y en parte ha sido posible por, la consolidación de una 

Véanse Charles Lind blom, Politics and Markets: The Worlds Political Economic Systems, 
Nueva York, Basic Books, 1977; y Thomas Ferguson. The Golden Rule: The Investment Theory 
of Party Competirion and the Logic of Money-Driven Political Systems, Chicago, University of 
Chicago Press, 1995. 
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elite de especialistas en política económica que también ha logrado aislarse, 
por lo menos parcialmente, de los avatares de la lucha ele~toral.~'  

A primera vista, un régimen político competitivo parecería aumentar la in- 
fluencia de los ciudadanos pobres. Sin embargo, la organización independien- 
te tiene costos y riesgos: requiere dinero, conocimiento y tiempo; expone a sus 
promotores a la pérdida del trabajo, a la represión, a la defección, a la traición 
y a riesgos similares. La transformación económica que ocurrió a partir de 
1980, al incrementar la informalización del empleo y la flexibilidad de los con- 
tratos laborales, debilitó la organización independiente de los trabajadores y 
dificultó la expresión política de sus demandas. Además, la pobreza masiva y la 
desigualdad extrema dificultan la acción colectiva por parte de los sectores ba- 
jos. No la acción organizada, sino la competencia intensa entre los pobres es 
el resultado automático de esa situación. 

La contraparte de esta debilidad organizativa de los sectores bajos es la super- 
vivencia, reaparición o extensión de formas verticales, generalmente autoritarias, 
de movilización política. Muchos autores han registrado que, en una aparente 
paradoja, al lado de las elecciones competitivas han sobrevivido e incluso flore- 
cido las relaciones ~1ientelista.s.~~ Sin embargo, en un contexto de gran desigual- 
dad social, no es extraño que un tipo de relación política altamente flexible y ba- 
sada en el intercambio desigual de apoyo político por beneficios directos (bienes 
materiales, protección, etc.) sea capaz de coexistir con la competencia electoral e 
incluso de "colonizar" las instituciones formalmente dem~crá t icas .~~  

La democratización de América Latina también ha provocado un resurgi- 
miento del populismo.24 Especialmente llamativa ha sido su variante neolibe- 
ral, pues por mucho tiempo se creyó que el populismo estaba inherentemente 

2' V6anse Paul W. Drake (comp.), Monty Doctors, Foreign Debts, and Economic R e f o m  in 
Latin America fiom the 1890s to the Present, Wilmington, Scholalry Resources, 1994; John 
Markoff y Verónica Montecinos, "The Ubiquitous Rise of Economists", en Journal of Public 
Policy, vol. 3, 1993; y Jorge 1. Domíngua, Technopols: Freeing Politics and Markets in Latin 
America in the 1990s, University Park, Pennsylvania State University Press, 1997. 

22 Vkanse Javier Auyero (comp.), ;Favores por votos? Estudios sobre clientelismo político, 
Buenos Aires, Losada, 1997; y María Pilar García-Guadilla y Carlos Pérez, "Democracy, 
Decentralization, and Clientelism: New Relationships and Old Practices", en Latin American 
Perspectives, vol 29, núm. 5, 2002. 

23 Véase James C .  Scott, "Patron-Client Politics and Political Change in Southeast Asian, en 
American Political Science Review, vol. 66, núm. 1 ,  1 977. 

" Véanse Bruce H. Kay, "'Fujipopulism and the Liberal State in Peru, 1990-1995", en 
Journal ofInteramerican Studies and WorM Affain, vol. 38, núm. 4, 139611 997; Kurt Weyland, 
"Neopopulism and Neoliberalism in Latin America: Unexpected AEfinities", en Studies in 
Comparative International Development, vol. 31, núm. 3, 1996; Kenneth M. Roberts, "Social 
Inequalities Without Class Cleavages in Latin America's Neoliberal Era", en Studies in Comparative 
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ligado al intervencionismo estatal y la indisciplina Pero, antes que un 
programa económico, el populismo es un estilo de liderazgo político, una es- 
tructura política caracterizada por los vínculos directos entre el dirigente y una 
gran masa de seguidores, coi1 un consecuente debilitamiento de las orgaiiiza- 
ciones intermedias. Sus vagas promesas de desarrollo económico, combinadas 
con "una variedad de rnecanis~nos para distribuir favores", lo han hecho parti- 
cularmente atractivo para los sectores bajos.26 

El clientelismo, el populismo y otras formas de movilización política auto- 
ritaria le han dado estabilidad a los regímenes latinoamericanos, diluyendo las 
demandas sociales, remplazando la organización autónoma de los ciudadanos 
y evitando la polarización política. Son a la vez un resultado de la debilidad de 
la democracia, una causa de esa debilidad y un elemento estabilizador. Las mis- 
mas consecuencias ha tenido lo que podría denominarse el "factor de esperan- 
za". La política latinoamericana después de las transiciones a la democracia ha 
estado marcada por un ciclo característico: el surgimiento de grandes expecta- 
tivas sobre cl desempeño de los gobiernos democráticos, el subsiguiente de- 
sencanto con los líderes en el poder, el fortalecimiento de la oposición en la 
que se depositan gandes esperanzas, etc. Las elecciones periódicas, con el ine- 
vitable cambio en el partido en el gobierno y las cámaras, han permitido la 
posposición de las expectativas de un orden social más j ~ s t o . ~ '  

En suma, para entender la relación entre democracia y desigualdad, hay 
que observar el equilibrio sociopolítico que priva en la mayoría de los países 
de la región. Es un equilibrio caracterizado por cuatro factores básicos: el po- 
derío desproporcionado de las elites económicas, la desorganización o el some- 
timiento de los sectores bajos, la dependencia de los líderes políticos y la in- 
tensa competencia electoral. 

Es un equilibrio con efectos de largo alcance. Puesto que la competencia 
electoral es fuerte, la mejor estrategia para el grupo en el poder es evitar con- 
flictos con la elite económica. Esto a menudo estimula a los líderes de la opo- 
sición a denunciar las medidas emprendidas por el gobierno como antipopu- 
lares; pero, una vez en el poder, los nuevos gobernantes se ven casi forzados a 

Inten2ational Drvelopment, vol. 36. núm. 4,2002; y Paul Cammack, "The resurgence of populism 
in Larin America", en Bulktin ofLatin American Resemch, vol. 19, núm. 2, 2000. 

l5 Shahid J. Burki y Sebastiaii Edwards, Dismantling tl~e Populijt State: Tbe Unfinisbed 
Keuofution in Latin America and tl~e Caribbean, Washington, Banco Mundial, 1996. 

?%ichael Conni& Populism in Latin America, Tuscaloosa y Londres, The Universiry of 
Alabama Press, 1999, pp. 5 y 10. 

'' Michael Shifter, "Latin America's New Political Leaders: Walking on a Wire", en Current 
History, febrero de 2003. 
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seguir el ejemplo de sus predecesores. La circulación intensa de los líderes del 
gobierno coexiste así con  olít tic as gubernamentales esencialmente similares. 
La ideología de los partidos no necesariamente desaparece, pero se vuelve me- 
nos influyente al estar imbricada en estas relaciones. Este equilibrio, potencial- 
mente estable, preserva la desigual distribución del poder económico y la prác- 
tica real pero con influencia limitada de los procedimientos democráticos. 

Hasta aquí, el análisis se ha referido a América Latina en general o a la ma- 
yoría de los países de la región. Tal enfoque es necesario si se quiere identificar 
tendencias regionales. Pero no debe olvidarse que, pese a las muchas similitu- 
des, hay una gran diversidad dentro de la región. La historia política de cada 
país (y de cada zona dentro de cada país), su particular equilibrio de fuerzas 
sociales, el tipo de problemas que enfrenta, etc., obligan a matizar cada una de 
las afirmaciones hecha.. arriba. No obstante, lo más llamativo es que, a pesar 
de las múltiples diferencias que existen entre ellos, la mayoría de los países de 
la región exhibe, con diferente intensidad y con sus necesarias peculiaridades, 
la misma tendencia básica: la interacción entre procedimientos democráticos 
y desigualdad socioeconómica evita la polarización política, pero debilita el al- 
cance real y la estabilidad de la democracia. 

Las diferencias entre los países latinoamericanos confirman la tendencia 
identificada en el análisis precedente. Los análisis comparativos de la región 
normalmente muestran a Uruguay, Costa Rica, Chile y Venezuela como los 
países con mejor historia democrática en el siglo XX.~* Coincidentemente, es- 
tos países se encuentran entre los que tuvieron los menores niveles de desigual- 
dad y pobreza durante ese siglo. Entre los países que participaron en la "terce- 
ra ola de democratización", los dos casos más exitosos (Chile y Uruguay) son 
los que tienen menor porcentaje de pobres. En el extremo opuesto se encuen- 
tran países como Haití y Guatemala, con los peores niveles en materia de de- 
mocracia, desigualdad y pobreza. 

Un análisis más detenido de la situación posterior a 1990 confirma esta 
apreciación. De acuerdo con Freedom H o ~ s e , ~ ~  entre ese año y 2003 s61o tres 
países permanecieron siempre en la categoría de "libres" (Chile, Costa Rica y 
Uruguay). Dos estuvieron todos los afios en la lista de países "no libres" (Haití 
y Cuba). El resto se encontró en una situación intermedia, moviéndose entre 
esas dos categorías o en la de "parcialmente libres". 

28 Jonarhan Hartlyn y Arturo Valenzuela. "Democracy in Latin Arnerica since 1930n, en L. 
Bethel (comp.), Latin America: Politicr and Society rince 1930, Cambridge, Cambridge Univer- 
sity Press, 1998. 

2Vreedorn House, op. cit. 
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El equilibrio sociopolítico analizado en la sección precedente puede ser muy 
frágil. Es fácil que surjan Iíderes que se opongan abiertamente a los regíme- 
nes políticos existentes, que prometan satisfacer las demandas ciudadanas aun 
a costa de las elecciones competitivas y los derechos individuales. También es 
concebible que, sin necesidad de Iíderes mesiánicos, los miembros de los sec- 
tores bajos superen progresivamente las barreras típicas a la acción colectiva y 
emprendan acciones directas (huelgas, movilizaciones, ocupación de propie- 
dades, etc.) contra las autoridades o contra los sectores de altos ingresos. Es 
igualmente previsible que, reaccionando a las amenazas percibidas e incluso 
adelantándose a ellas, los sectores altos y las autoridades limiten los derechos 
civiles y restrinjan la competencia electoral. Dejado a sus propias fuerzas, el 
actual equilibrio entre fuerzas sociales y políticas no tardaría en conducir a la 
polarización. 

Para entender por qué ese riesgo no se ha materializado, hay que observar 
el contexto transnacional. El factor más notable es el consenso democrático 
que priva en casi todo el hemisferio y que se ha expresado más visiblemente 
en la Organización de Estados Americanos (OEA). En 1991, la Asamblea 
General de la OEA aprobó el "Compromiso de Santiago con la democracia y 
la renovación del sistema interamericano" y la resolución "Democracia repre- 
sentativa", más conocida como "resolución 1080". Estos documentos fijaron 
un mecanismo para reaccionar en caso de "una interrupción abrupta o irre- 
gular del proceso político institucional democrático o del legítimo ejercicio 
del poder por un gobierno democráticamente electo". Ese mecanismo fue 
usado en cuatro crisis importantes durante la década de 1990: Haití, Perú, 
Guatemala y Paraguay. En 2001, la OEA emitió la Carta Democrática In- 
teramericana, en la que ratificó y amplió su compromiso con la democracia 
y precisó el mecanismo para reaccionar contra las interrupciones del orden 
d e m o c r á t i ~ o . ~ ~  

Acaso más decisivo ha sido el cambio en la actitud de los Estados Unidos. 
Desde fines de la década de 1970, con muchas dilaciones y contradicciones, 
Estados Unidos comenzó a retirar su apoyo a algunos gobiernos dictatoriales 
de la región. A principios de la década de 1990, ese cambio se hizo más ine- 
quívoco. La legislación sobre derechos humanos aprobada durante la adminis- 
tración Carter sentó un precedente importante en esta dirección. Pero tal vez 

' O  Organización de Estados Americanos (OEA), Carta Democrática Interarnericana: documen- 
tos e interpretaciones, Washington, OEA, 2003. 
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más significativa fue la contribución de Estados Unidos al desmantelamiento 
del regimen de P in~che t .~ '  

Por las razones apuntadas en la primera sección de este capitulo, la globa- 
lización económica, al aumentar la movilidad del capital, tambidn facilita la 
democratización. De una manera más positiva, otros aspectos de la globaliza- 
ción (entre ellos, la emergencia de una "sociedad civil global") han creado un 
clima transnacional favorable al establecimiento y preservación de la democra- 
cia. El cambio en el balance ideológico mundial -provocado por la derrota del 
comunismo y el debilitamiento de los movimientos de izquierda, así ,como el 
fortalecimiento del liberalismo económico y político- ha reducido la polariza- 
ción ideológica y fortalecido la legitimidad de la democracia liberal. 

Este contexto crea un conjunto de fuerzas favorables a la democracia que 
se sostienen mutuamente. Para cualquier actor político importante sería extre- 
madamente costoso pronunciarse o actuar abiertamente a favor de un régimen 
autoritario. Pero es crucial no perder de vista que varios de estos factores, en- 
tre ellos los más decisivos, a la vez que alientan o por lo menos permiten la de- 
mocracia, también le ponen límites muy estrechos a su operación. En primer 
lugar, el mecanismo acordado por la OEA ha funcionado, con grados diferen- 
tes de éxito, más como un procedimiento disuasivo para impedir los golpes 
de Estado que como una herramienta para promover la profundización de la 
democracia. 

Además, la actitud de Estados Unidos es claramente ambivalente. Una vez 
que los movimientos y organizaciones insurgentes fueron contenidos o derro- 
f.dos, las dictaduras militares se volvieron innecesarias y políticamente costo- 

.S para Estados Unidos. No obstante, como lo muestra su reacción a las cri- 
s de Venezuela y Haití, su compromiso con la democracia en la región ha 

sido más vacilante después del año 2000. Esta actitud se explica en parte por 
su percepción de los riesgos asociados a potenciales conflictos distributivos. 
Combatir el terrorismo y el narcotráfico y garantizar la apertura comercial y la 
seguridad de la inversión extranjera son objetivos prioritarios de la política 
norteamericana hacia la región, que pueden entrar en conflicto con la defensa 
de la d e m ~ c r a c i a . ~ ~  

La globalización económica también pone límites estrechos a la profundi- 
zación de la democracia. La mayor movilidad del capital transnacional, a la vez 

3' Vdanse Thomas Carothers, In the Name of Democrary: U.S. Policy toward Latin America 
in the Reagan Earr, Berkeley, Universiry of California Press, 1991; y Tom Farer (comp.), Bqond 
Sovereignty: Collectively Defending Democracy in the Americas, Baltimore, The Johns Hopkins 
Universiry Press, 1996. 

:: 'Jkanse Thomas Carothers, op. cit.; y Michael Shifrer, op. cit. 
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que reduce la desconfianza de los inversionistas extranjeros y nacionales a la 
democratización, también aumenta su poder de disuasión frente a los gober- 
nantes electos, lo cual contribuye a restringir la competencia democrática y 
obstaculiza la adopción de medidas redistributivas. Además, como lo afirma 
McBride,j3 la globalización económica ha erigido sistemas de poder rransna- 
cional que alteran el equilibrio entre liberalismo y democracia, en perjuicio de 
esta última. Las organizaciones y acuerdos económicos internacionales, tales 
como la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OC- 

DE), la Organización Mundial de Comercio (OMC) y el Tratado de Libre 
Comercio de América del Norte (TLCAN), han institucionalizado los Iímites tí- 
picamente liberales a la acción económica del EFtado. Ha  disminuido, por lo 
tanto, la capacidad de los Estados para moderar los efectos del mercado, con 
lo cual también se ha reducido el rango de opciones sobre los que se ejerce la 
voluntad popular dentro de cada país. Los países más débiles y, dentro de ellos, 
los grupos sociales que más necesitan de la intervención del Estado han resul- 
tado más perjudicados. 

En suma, parece existir un extenso consenso transnacional a favor de la de- 
mocracia. Pero, al igual que el que existe dentro de la mayoría de los países lati- 
noamericanos, es un consenso frágil, condicional y, en varios sentidos, negativo, 
que a la vez que impide el desarrollo de fuerzas abiertamente antidemocráti- 
cas, también impide la profundización de la democracia en la región. 

HACIA UNA AGENDA REDISTRIBUTIVA 

Muchos de los puntos presentados arriba necesitan más elaboración. Sin em- 
bargo, las tendencias analizadas parecen firmes: la extrema desigualdad socioe- 
conómica corrompe y debilita la democracia en la mayoría de los países lati- 
noamericanos. Reducida a un asunto de procedimientos electorales y a un 
limitado respeto por las libertades civiles, la democracia no puede expresar y 
resolver las contradicciones profundas que caracterizan a las sociedades de la 
región y no satisface las expectativas de la gran mayoría de los ciudadanos. 
Surgido del juego de fuerzas locales y transnacionales, este equilibrio entre 
problemas sociales y democracia ha hecho que ésta sea inusualmente resisten- 
te para los estándares latinoamericanos, pero también la ha mantenido dentro 
de límites muy estrechos. La pobreza y la desigualdad, por un lado, y la demo- 

" Stephen McBride, "Los acuerdos económicos internacionales como sisremas de poder", 
en M. G. Cohen y S. McBride (comps.), Ghbal Turbulence: Social Activitts'andState Responses 
to Globalimtion, Aldershot, Hants, Inglaterra y Burlington, 2003. 
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cracia superficial e inestable, por el otro, se sostienen mutuamente en un ba- 
lance que el actual contexto trasnacional parece hacer perdurable. 

El análisis hecho aquí sugiere que, de mantenerse las circunstancias actua- 
les, el mayor riesgo no es que los regímenes latinoamericanos tengan una 
muerte gloriosa o un colapso dramático, sino que decaigan y se corrompan 
progresivamente. Para evitar ese desenlace, es indispensable que la democracia 
latinoamericana enfrente exitosamente las desigualdades socioeconómicas. Es- 
ta tarea es fácil de enunciar pero difícil de cumplir. Pero enunciarla es el pri- 
mer paso importante: equivale a liberarse de la ilusión de que la democracia es 
sólo o predominantemente un asunto de procedimientos, y reconocer la cen- 
tralidad política de los problemas distributivos. El segundo paso importante es 
disefiar propuestas redistributivas y estudiar sus condiciones de posibilidad. Ai 
hacerlo, hay que tener siempre presente que el objetivo es salvar a la democra- 
cia -darle bases firmes y hacerla más satisfactoria para los ciudadanos- no des- 
truirla. Las propuestas no sólo deben buscar combatir los efectos más visibles 
de la pobreza y la desigualdad, como lo han hecho los programas "focalizados" 
que actualmente están de moda: también deben enfrentar las causas funda- 
mentales de la desigualdad duradera y la pobreza masiva en la región. 

Formular de manera detallada una agenda redistributiva es una tarea que 
rebasa con mucho las intenciones de este texto. No obstante, es posible pro- 
poner, con fines ilustrativos, algunos principios generales relacionados con el 
contenido de esa agenda y con su viabilidad. Con respecto al contenido, es im- 
portante tener siempre en mente dos principios centrales: el principal proble- 
ma de América Latina no es la pobreza sino la desigualdad, y para enfrentarlo 
se necesita modificar no sólo la distribución del ingreso, sino también la de las 
fuentes de ingreso. 

El primer componente básico de una agenda redistributiva es obvio: pro- 
gramas de combate a la pobreza, tanto universales como "focalizados". Los pri- 
meros son necesarios para asegurar que todos tengan acceso a satisfactores y 
servicios básicos; los segundos, para atender a los sectores y regiones más afec- 
tados por la pobreza. Al distinguir entre estos dos tipos de programas, hay que 
tener presente que los focalizados no son necesariamente más eficientes. El se- 
gundo componente se desprende casi automáticamente del primero: una re- 
forma tributaria progresiva. La causa inmediata de que los gobiernos de la 
región sean incapaces de enfrentar la pobreza y la desigualdad es la falta de re- 
cursos. Dados los actuales niveles de desigualdad, incrementar el financia- 
miento del Estado a través de una reforma regresiva o neutra no sólo sería po- 
líticamente peligroso, sino que tendría muy poca capacidad para generar 
recursos. 
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El tercer gran componente, y sin duda el más importante en el mediano 
plazo, es la adopción de un modelo más equitativo de desarrollo económico. 
Los vínculos entre la política social y la económica son tan fuertes que ningu- 
na política social puede eliminar los desequilibrios introducidos por un mode- 
lo económico regresivo. El combate a la pobreza y la desigualdad sólo podrán 
volverse autosustentables cuando la población tenga oportunidades equitativas 
para trabajar e invertir. Esto obviamente depende de la evolución general de la 
estructura económica. Un modelo de desarrollo más igualitario debería dar un 
mayor apoyo a las unidades productivas pequeñas o medianas (en la agricul- 
tura, la industria y los servicios), abandonando el actual sesgo a favor de las 
grandes empresas. También debería prestar más atención al crecimiento eco- 
nómico, superando la actual preocupación, casi obsesiva, con la estabilidad 
monetaria. Es igualmente necesaria una mayor atención al desarrollo del mer- 
cado interno y un esfuerzo sostenido para construir infraestructura económi- 
ca, especialmente en los sectores y regiones actualmente desatendidos. Al mis- 
mo tiempo, se necesita una mayor inversión en educación e investigación. 
Aparte de sus consecuencias económicas directas, un mejor desempeño educa- 
tivo puede facilitar la movilidad social. Finalmente, un modelo económico 
más igualitario debe incluir una política salarial progresiva. Dada la debilidad 
organizativa y económica de los trabajadores y empleados, la neutralidad gu- 
bernamental (aun si reconoce explícitamente el derecho de los sindicatos a lu- 
char por mejores salarios) sería insuficiente. La eficiencia y productividad de 
la mano de obra, antes que su bajo costo, deberían ser la verdadera fuerza com- 
petitiva de los países latinoamericanos. 

Esta agenda general -que afectaría las políticas gubernamentales en mate- 
ria de comercio, impuestos e inversión- necesitaría muchas especificaciones y 
modificaciones para adaptarse a las variaciones nacionales y regionales. Pero 
más importante es analizar si una agenda progresiva es viable en las circuns- 
tancias actuales. Aunque el debate sobre la globalización económica segura- 
mente permanecerá abierto por mucho tiempo, es claro que, como se mencio- 
nó arriba, ésta aumenta el poder de las fuerzas económicas con mayor 
capacidad de movimiento, entre las que destacan los inversionistas financieros 
y la mano de obra muy altamente calificada; al mismo tiempo, reduce la in- 
fluencia de los trabajadores escasamente calificados y los productores para el 
mercado nacional. No obstante, eso no elimina la capacidad, ni la necesidad, 
de acción de los Estados. Es posible establecer una relación positiva entre el 
fortalecimiento del Estado y el régimen político y la construcción de una de- 
mocracia fuerte, con legitimidad sólida y capaz de satisfacer las expectativas so- 
ciales de los ciudadanos. 



La aplicación de una agenda redistributiva inevitablemente provocará cier- 
to nivel de confrontación. Pero la alternativa parece más peligrosa: preservar 
los actuales niveles de pobreza y desigualdad muy probablemente intensifica- 
rá la corrupción progresiva de los procedimientos democráticos y mantendrá 
el riesgo persistente de un conflicto mayor. Reconocer que cierto nivel de con- 
frontación es inevitable no necesariamente significa asumir una posición pesi- 
mista. Al contrario, tomar en serio desde el principio la posibilidad de con- 
frontación es la mejor forma de evitar un conflicto mayúsculo en el futuro. 
Una forma de limitar por anticipado el conflicto es buscar una alianza con los 
inversionistas que se interesan más por el desarrollo interno, y así limitar la in- 
fluencia de los especuladores financieros y otros agentes económicos menos 
comprometidos con el desarrollo nacional. No debe olvidarse que, en muchos 
casos, los miembros de la "comunidad de negocios" no actúan como una co- 
munidad real. Además, muchos países latinoamericanos tienen economías re- 
lativamente grandes y ocupan posiciones respetables en la estructura económi- 
ca mundial. Por lo tanto, los inversionistas internacionales no pueden darse el 
lujo de alejarse de ellos por períodos largos, pues no faltará quien esté dispues- 
to a ocupar las posiciones que algunos dejen vacantes. Además, las medidas 
contra la pobreza y la desigualdad pueden tener efectos claramente positivos 
para los inversionistas. Al fortalecer la solidaridad social, también pueden in- 
crementar la estabilidad política, que es una condición indispensable para la 
inversión de largo y mediano plazo. Finalmente, debe tenerse en cuenta que, 
para ser efectivos, los cambios delineados arriba tendrían que operar de mane- 
ra coordinada en varios países. La construcción de democracias sólidas es una 
tarea de dimensiones transnacionales. 

A pesar de todo, la adopción de una agenda distributiva dependerá de la 
existencia de una coalición favorable: grupos sociales Fuertemente organizados 
y líderes políticos determinados a romper la inercia creada por la operación 
"ciega' de los procedimientos formalmente democráticos. Esta visión, con su 
confianza en la voluntad política y el liderazgo constructivo, puede parecer irre- 
al. Es menos utópica, sin embargo, que la intención de construir una democra- 
cia estable sobre la base de la desigualdad extrema y la pobreza persistentes. 
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